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У статті розглянуто питання розвитку земськими лібералами конституційних ідей з проблем демократизації земського самоврядуван­
ня у другій половині XIX -  початку XX ст. Земці-конституціоналісти ставили за мету проведення реформи виборчої системи, зміну систе­
ми земських органів та розширення їх повноважень, обмеження контрольних повноважень місцевої адміністрації за діяльністю земських 
установ. Конституційні ідеї земських лібералів лише частково були втілені у законодавство через небажання проводити демократичну 
земську реформу з боку царського уряду, а також через недостатню підтримку щодо проведення реформ серед земських гласних.
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В статье раскрыт вопрос развития земскими либералами конституционных идей по проблемам демократизации земского само­
управления второй половины X IX - начала XX вв. Земцы-конституционалисты ставили цель проведения реформы избирательной систе­
мы, изменение системы земских органов и расширение их полномочий, ограничение контрольных полномочий местной администрации 
касательно деятельности земских учреждений. Конституционные идеи земских либералов лишь частично были внедрены в законода­
тельство из-за нежелания проводить земскую реформу со стороны царского правительства, а также из-за недостаточной поддержки 
проведения реформ среди земских гласных.
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The article discusses development of constitutional ideas on issues of zemstvo self-government democratization by zemstvo liberals in the 
second half of the XIXth -  early XXth centuries. Chronologically, we should distinguish two stages of development of constitutional ideas and 
attempts to lay them down in law and practice by zemstvo liberals. In the first phase, which covers the period from the introduction of zemstvos 
in 1865 to the zemstvo counter-reform in 1890, constitutional ideas of zemstvo self-government did not have sufficient support among zemstvo 
councilors, they were chaotic, not developed and not implemented in legislation. In the second phase, which began after the counter-reform of 
1890 and ended in 1906, zemstvo constitutionalists aimed to reform the electoral system, change the system of zemstvo bodies and expand their 
powers, limit powers of local administration concerning control of zemstvo bodies’ activities. The constitutional ideas of zemstvo liberals were 
only partially implemented in legislation because of reluctance to carry out democratic zemstvo reform by the royal government and due to lack of 
support for the reforms among zemstvo councilors. Constitutional activities of zemstvo liberals to democratize zemstvo self-government reached 
their highest peak in the early XX century.
From a modern point of view, the constitutional ideas of zemstvo liberals and ways of their implementation in legislation had, of course, sev­
eral shortcomings. However, it should be recognized that zemstvo self-government got significant practical experience of the legal oppositional 
activities, which is an important element of constitutionalism. Zemstvo self-government bodies played an important role in the development of 
civil society in Ukraine -  a part of the constitutional order. Zemstvos raised questions of decentralization of power, which is an urgent problem for 
local self-government nowadays.
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Дослідження вітчизняного конституціоналізму зали­
шається одним із пріоритетних напрямків розвитку юри­
дичної науки. Важливим аспектом дослідження сучасного 
вітчизняного конституціоналізму є аналіз напрацювання 
політико-правових ідей та поглядів, що формували кон­
ституційний світогляд нашого народу.
Складовою частиною конституціоналізму є місцеве 
самоврядування. Історико-правове дослідження земсько­
го самоврядування дає можливість відтворити один із 
фрагментів процесу зародження вітчизняного конститу­
ціоналізму, адже земство порушувало питання обмеження 
державної влади, в чому, перш за все, полягає суть консти­
туціоналізму [1 ,с.97;2].
Хронологічно слід виокремити два етапи земського лі­
берально-демократичного руху, представники якого вино­
шували конституційні ідеї демократизації земського само­
врядування. Перший етап охоплює час від запровадження 
земств у  1865 р. до земської контрреформи 1890 р. Другий 
етап -  від контрреформи 1890 р. до 1906 р., коли під час 
земських виборів земські ліберали зазнали поразки.
На першому етапі земства неодноразово заявляли свій 
протест проти утисків місцевої адміністрації та вислов­
лювали пропозиції про необхідність розширення їхніх по­
вноважень. У Харкові у  1872 р. ліберальні земці створили
«Земську спілку», яка вимагала від уряду свободи слова, 
друку, особистих гарантій та скликання Установчих зборів 
[З, с. 897]. У 1878 р. спілка вимагала від уряду впровадити 
всестанове волосне земство, обласні земські збори і загаль­
нодержавне самоуправління шляхом створення двох дум -  
державної і земської [4, с. 100]. Деякі земства пропонували 
демократизувати земську виборчу систему і впровадити во­
лосне земство. У 70-ті рр. XIX ст. розпочався земський рух 
за перегляд Положення про губернські та повітові земські 
установи 1864 р. Восени 1881 р. під тиском земств МВС 
сформувало комісію для розробки нового земського законо­
давства на чолі із статс-секретарем М. Кохановим [5, с. 94]. 
Комісія мала за мету конкретизувати і розширити повно­
важення земських установ. Незважаючи на клопотання 
земств, їх представники не були допущені до роботи у скла­
ді комісії [6, с. 280]. Земства отримали право ознайомитися 
з розробленим комісією проектом земського законодавства. 
Але, розглянувши проект, 12 губернських земств відхилили 
йога як такий, що обмежував їх права [7, с. 28].
Таким чином, на першому етапі конституційні ідеї де­
мократизації земського самоврядування не мали достат­
ньої підтримки серед земських гласних, носили хаотич­
ний характер, не набули розвитку і не отримали втілення 
у законодавстві.
22
Юридичний науковий електронний журнал
Антидемократичний характер земської контрреформи 
1890 р. викликав незадоволення помірковано налашто­
ваної частини земців та стимулював розвиток земського 
ліберально-демократичного руху, що мав за мету демокра­
тизацію земського самоврядування. Основними напрям­
ками діяльності земців-конституціоналістів з метою демо­
кратизації земського самоврядування стало домагання від 
уряду проведення реформи виборчої системи, зміни сис­
теми земських органів та розширення їх повноважень, об­
меження контрольних повноважень місцевої адміністрації 
за діяльністю земських установ.
Навесні 1903 р. уряд визнав необхідність проведення 
земської реформи та створив із цією метою спеціальну 
урядову комісію. Для участі у  підготовці проекту реформи 
комісія ініціювала створення земських місцевих комітетів, 
які напрацювали низку рекомендацій стосовно удоскона­
лення системи земських установ, демократизації земської 
виборчої системи та розширення повноважень земського 
самоврядування. За даними Б. Веселовського, урядова ко­
місія розглянула рекомендації комітетів і на цьому припи­
нила своє функціонування, адже із 203 повітових земств 
96 не підтримали проведення реформи, а 77 -  виступили 
за відновлення чинності Положення 1864 р. [6, с. 684].
Восени 1904 р. частина губернських земств виступила 
із заявами про необхідність проведення демократичних 
реформ у  Росії [6, с. 603; 7, с. 147]. 6-8 листопада 1904 р. 
відбувся з’їзд представників земського і міського само­
врядування. М. Лазаревський зазначав, що «постанови 
цього з’їзду справили на суспільство величезне вражен­
ня, як перша після довгого часу публічна заява авторитет­
ної групи осіб про необхідність переходу до конституції» 
[8, с. 184]. Це змусило імператора Миколу II ухвалити указ 
про підготовку до проведення земської реформи. Імпера­
торський указ містив проект, який окреслював основні 
напрямки проведення реформи і надавав право земствам 
внести на розгляд уряду власні пропозиції. Незважаючи 
на вимоги земств щодо необхідності демократизації зем­
ської виборчої системи, урядовий проект зберігав систему 
виборів, передбачену Положенням про губернські та пові­
тові земські установи 1890 р.
З особливою гостротою питання проведення земської 
реформи постало на початку революції 1905-1907 рр. Пол­
тавське губернське земство констатувало, що «поки має 
силу земське Положення 1890 р., ним обмежуються права 
земства» [9, с. 2]. Але у 1905 р., розглянувши зазначений 
вище урядовий проект земської виборчої реформи, зем­
ства відхилили його, зважаючи на те, що він обмежував 
права земських виборців [6, с. 16].
Лише 05 жовтня 1906 р. імператор ухвалив указ «Про 
відміну деяких обмежень у правах сільських обивателів», 
який вносив окремі зміни до системи земських виборів. 
Згідно Указу селяни отримали право брати участь у ви­
борах у складі виборчого з’їзду землевласників і підпри­
ємців, якщо їм це дозволяв майновий ценз за Положенням 
1890 р. Втратила силу норма ст. 51 Положення 1890 р., за 
якою губернатор призначав одного гласного із 4-х канди­
датів, обраних від селян. Земські збори отримали право 
обирати на посаду голови управи не тільки дворян, а й 
представників інших станів [10, с. 891-893].
Отже, імператорські укази 1906 р. розширили вибор­
чі права сільських виборців і послабили адміністративний 
контроль за виборами, однак не скасували становий та цен­
зовий характер земських виборів, зберегти перевагу за дво­
рянством, що викликало незадоволення ліберальних земців.
Однією із конституційних вимог земських лібералів 
була вимога про зміну системи земських установ шляхом 
упровадження вищого всеросійського земського органу і 
волосного земства. Створення вищого земського органу 
мало за мету запровадження не парламенту -  вищого орга­
ну законодавчої влади, а законодорадчого органу. Напри­
кінці XIX -  на початку XX ст. відбулося кілька земських
з’їздів у Москві й Харкові [7, с. 114]. Упродовж 1905 р. 
земці провели п’ять загальноземських з’їздів, які отрима­
ли назву «земських соборів». І. Бєлоконський зазначає, 
що Всеросійський земський з’їзд земських представни­
ків, який відбувся у квітні 1905 р. у Москві, виступив із 
пропозицією створити Державну земську раду -  вищий 
всеросійський земський орган [7, с. 159]. Проте після за­
провадження Державної думи необхідність у створенні 
Державної земської ради відпала.
На початку XX ст. земства активізували свою діяль­
ність з метою впровадження волосних земських установ. 
У 1901 р. Московський з’їзд діячів агрономічної допомо­
ги місцевому господарству запропонував проект запрова­
дження дрібної земської одиниці. Згідно з проектом дріб­
на земська одиниця повинна мати визначену територію, 
всестановою за своїм складом, мати виборний виконавчий 
орган, користуватися правом на встановлення місцевих 
податків. Губернські земства, розглянувши проект, не під­
тримали його або пропонували створити спеціальну комі­
сію, яка детальніше вивчить питання про волосне земство 
[11, с. 105-109; 12, с. 42].
У 1903 р. уряд санкціонував скликання повітових 
земських комітетів для розгляду питання про доцільність 
упровадження волосного земства. Але підтримала запро­
вадження волосного земства лише третина повітових ко­
мітетів [13, с. 83-89]. Можливість створення волосного 
земства передбачав імператорський указ від 12 грудня 
1905 р. про проведення земської реформи. Згідно з Указом 
волосне земство мало складатися зі зборів -  розпорядчо­
го органу і управи -  виконавчого органу. Волосні земські 
збори мали налічувати в середньому від 40 до 50 гласних. 
Зазначений проект теж не отримав достатньої підтримки 
земств [14,с. 226].
Таким чином, зміна системи земських установ шляхом 
запровадження волосного земства не відбулася через від­
сутність достатньої підтримки, необхідної для проведення 
такої реформи серед земських гласних.
Земства не влаштовував обсяг повноважень, установле­
ний Положенням 1890 р., про що у 1903 р. заявили біль­
шість повітових комітетів [13, с. 52-56]. Імператорський 
указ від 04 грудня 1904 р. про реформування земств та 
рескрипт від 18 лютого 1905 р. про створення особливої 
комісії для розробки законопроекту про Державну думу 
стимулювали діяльність земств, спрямовану на розширен­
ня власних повноважень. У 1905 р. Полтавські губернські 
земські збори прийняли клопотання до імператора, у якому 
звинуватили йога у бездіяльності щодо обіцяної демокра­
тизації державного ладу і заявили про намір розглянути 
питання про необхідність прийняття конституції Росії та 
встановлення конституційної монархії [15, с. 51]. Але мі­
ністр внутрішніх справ, О. Булигін, категорично заборонив 
розгляд земськими зборами питань, що виходили за межі 
їхньої компетенції. У відповідь на це, як зазначає Б. Весе- 
ловський, губернські збори прийняли постанову про оскар­
ження рішення міністра [6, с. 620]. Така діяльність земства 
була спробою легального обмеження державної влади.
У травні 1905 р. Костянтиноградські повітові земські 
збори внесли низку пропозицій щодо розширення зем­
ських повноважень, а саме: надати земствам виконавчу 
владу і усунути їх залежність від місцевої адміністрації, 
позбавити МВС та інші центральні органи права контр­
олювати діяльність земств, надати земствам право всту­
пати у відносини між собою, надати повітовому земству 
право приймати постанови, обов’язкові для виконання на 
території повіту [14, с. 210-213]. Цей проект мав окремі 
недоліки, але загалом пропоноване розширення земських 
повноважень відповідало демократичним принципам міс­
цевого самоврядування. Проте царський уряд не міг піти 
на таке розширення повноважень земств, адже створення 
повноцінних органів місцевого самоврядування суперечи­
ло основам самодержавного ладу.
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Під тиском земських лібералів і революційних подій 
1905-1907 рр. царський уряд частково розширив повнова­
ження земств. Представники губернських земств увійшли 
до складу особливої комісії на чолі з міністром внутрішніх 
справ, О. Булигіним, створеної у травні 1905 р. для підго­
товки законопроектів з метою запровадження Державної 
думи [15, с. 61]. Губернські земські збори отримали право 
обирати 4-х представників до Наради при Раді міністрів 
[16, с. 13, 16]. За «Положенням про вибори до Держав­
ної думи» 1905 р. земські виборці отримали право брати 
участь у  виборах. На повітові земства покладалася спра­
ва фінансування виборів, а управи відповідали за форму­
вання списків виборців (ст. 21, 30). Маніфест «Про зміну 
установ Державної ради і перегляд установ Державної 
думи 1906 р.» надавав право губернським земствам обира­
ти по одному представнику до Державної ради [17, с. 105].
Земства негативно ставились до діяльності Губернсько­
го із земських та міських справ присутствія, яке, на погляд 
ліберальних земців, нерідко перевищувало свої повнова­
ження. Земства постійно зверталися до Сенату зі скаргами 
на несправедливі рішення присутствія [18, с. 28-30]. Тому, 
порушивши на початку XX ст. питання про необхідність 
проведення земської реформи, земства вимагали від уряду 
ліквідації присутствія [6, с. 603]. Вони виступали за віднов­
лення чинності земського Положення 1864 р. або ставили 
питання про обмеження адміністративного нагляду за їх ді­
яльністю та розгляд спорів між земствами і місцевою адмі­
ністрацією виключно судом [14,с. 211].
Положення 1890 р. не передбачало повного підпоряд­
кування повітових земств губернському, що є характерною 
ознакою місцевого самоврядування. Але губернські зем­
ства прагнули встановити вертикаль влади, що викликало 
активну протидію повітових земств. Діяльність повітових 
земств, що мала за мету збереження своєї самостійності, 
за твердженням Б. Веселовського, отримала назву «уїзд- 
ництво» (від рос. уезд -  повіт) [6, с. 75-79]. Намагання по­
вітових земств зберегти за собою організаційно-господар­
ську самостійність слід розглядати як один із напрямків 
реалізації конституційних ідей децентралізації влади.
З метою реалізації ідей демократизації земського само­
врядування земці співпрацювали з російськими лібераль­
но-демократичними партіями та українськими право-ра­
дикальними партіями. Відомим діячем партії октябристів
був голова Полтавської губернської управи Ф. Лизогуб. Ак­
тивними членами Української демократично-радикальної 
партії та Революційної української партії стали відповідно 
П. Чижевський і М. Русов. До складу Української народ­
ної партії входили брати Шемети [6, с. 26, 33]. Навіть лідер 
більшовицької партії В. Ленін, незважаючи на жорстку кри­
тику земського ліберально-демократичного руху, вважав 
земство «зародком конституціоналізму» [19,с. 26].
Таким чином, діяльність земських лібералів з метою 
демократизації земського самоврядування носила ле­
гальний та напівлегальний характер. Хронологічно слід 
виокремити два етапи розвитку конституційних ідей зем­
ськими лібералами та намагання запровадити їх у законо­
давство і на практиці. На першому етапі, що охоплює час 
від запровадження земств у 1865 р. до земської контрре- 
форми 1890 р., конституційні ідеї демократизації земсько­
го самоврядування не мали достатньої підтримки серед 
земських гласних, носили хаотичний характер, не набули 
розвитку і не отримали втілення у законодавстві. На дру­
гому етапі, що розпочався після контрреформи 1890 р. і 
завершився у 1906 р., земці-конституціоналісти ставили за 
мету проведення реформи виборчої системи, зміну систе­
ми земських органів та розширення їх повноважень, обме­
ження контрольних повноважень місцевої адміністрації за 
діяльністю земських установ. Конституційні ідеї земських 
лібералів лише частково були втілені у законодавство че­
рез небажання проводити демократичну земську реформу 
з боку царського уряду, а також через недостатню під­
тримку щодо проведення реформ серед земських гласних. 
Свого найвищого піднесення конституційна діяльність 
земських лібералів з метою демократизації земського са­
моврядування набула на початку XX ст.
Конституційні ідеї земських лібералів та способи вті­
лення їх у законодавство з сучасної точки зору, безпере­
чно, мали низку недоліків. Проте слід визнати, що земське 
самоврядування напрацювало значний практичний досвід 
легальної опозиційної діяльності, яка є важливим елемен­
том конституціоналізму. Органи земського самоврядуван­
ня відігравали важливу роль у становленні громадянсько­
го суспільства в Україні -  складової конституційного ладу. 
Земства порушували питання про децентралізацію влади, 
що є актуальною проблемою для місцевого самоврядуван­
ня у наш час.
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